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I. INTRODUCCION

En los @ltimos tiempos, la generalizaciéon de procedimientos no auto-
maticos de seleccién de los contratistas, y el consiguiente retroceso de la
subasta, constituye el rasgo mds caracteristico e influyente de la evolu-
cién legislativa de la contratacién administrativa, no por lo que esto sig-
nifica ‘en si mismo, sino por la transformacion que implica en toda la
estructura de la actividad contractual de la Administracién.

La implantacion de procedimientos muy discrecionales para elegir
contratistas podemos decir que es un fenémeno universal.

Sin embargo, la transformacion de los procedimientos no puede sig-
nificar un cambio en la finalidad que el Estado se propone al contratar
ni un olvido de las condiciones en que debe hacerlo. Su preocupacion
continuard siendo obtener !o que necesite (bienes o servicios) al mejor
precio, respetando el principio de igualdad de los administrados ante los
beneficios y cargas piiblicas y aquella estructura econémica que mejor
sirva al bienestar general. Estos dos principios deben inspirar, segin la
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Ley Fundamental de 17 de mayb de 1958 (Declaraciones V y XII), la ac-
tuacioén tanto del legislador como de las autoridades polmcas y adminis-
trativas espafiolas,

Razones de eficacia impulsaron a disminuir la significacién de la su-
basta como procedimiento de seleccion de los contratistas, aunque luege
se hayan afiadido objeciones de otro tipo (1), a nuestro juicio mucho me-
nos justificadas. El argumento fundamental que se le opone es que lo mas
barato, criterio clave de la subasta, como se sabe, no es lo mas conve-
veniente. Para elegir a quien se compromete a realizar una obra, o pro-
curar un bien, para la Administracion, es preciso tener en cuenta otras
condiciones y circunstancias, calidad de la prestacion, probidad comer-
cial del prestatario, ete.

Er un plano mas general, cuando los contratos de la Administraciéon
por su chantia representan un factor importante, a veces incluso deter-
minante, en muchos sectores de la vida econdmica nacional, se buscan
medios mas flexibles que la subasta publica para dirigir esta fuerza eco-
némica.

Pero la subasta responde también a una preocupacién de garantia.
Ella muestra la imparcialidad de la Administracién. Pregona que todos
los administrados son igualmente considerados por la Administracién.

Se ha dicho (2) que la subasta no ‘asegura necesariamente la hones.
tidad de las transacciones ; que defiende unicamente una apariencia de im-
parcialidad y de honestidad. En primer lugar. porque es posible evitar
una amplia competencia dando una definicién restrictiva de los bie-
nes o servicios que se desean, o que favorecerd automaticamente a de-
terminados productores, o previniendo a algunas empresas, cuando la
preparacién del contrato exige estudios de larga y dificil realizacién;
en segundo lugar, porque mediante los acuerdos entre los licitadores
se falsea el juego de las ofertas (3), y. por tltimo, que las modifica-
ciones que es posible introducir en las obligaciones y derechos del con-

(1) Véase ConseiL Economioue: Etudes des conditions de passation et d’exécution
des marchés publics. Presses Universitaires de France, 1956, pag. 12 y ss.

(2) Informe de René RicHARD en la obra citads en la nota anterior, pag. 13.

(3) FramMME, en las conclusiones de su informe sobre Los contratos de obras pi-
blicas de la Administracion, presentadas al X Congreso Internacional de Ciencias Ad-
ministrativas, constata que también en otros sistemas de adjudicacién son posibles las
coaliciones, Pueden verse estas conclusiones en esta Revista, pum, 21, pag. 111,
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tratista en curso de eje/cucién del contrato perniiten la adjudicacién a
quien presenta un precio artificial.

Todo esto es cierto. No hay ningiin procediminto humano que asegure
necesariamente la honestidad de las transacciones. Pero también lo es
que dificilmente se encontrard un medio de seleccién de contratistas quc
ofrezca mas garantias que la subasta; un proccdimiento que asegure me-
jor 1a honestidad de la adjudicacion del contrato. No es dificil encontrar
administradores que en defensa de su fama se oponen al abandone de
este procedimiento de seleccion de los contratistas del Estado.

El momento actual exige una organizacién de la Administracién pu-
blica que haga posible un conveniente empleo de la subasta. Encontrar
una manera, quiza indirecta, de hacer disminuir sud inconvenientes y de
mejor aprovechar sus ventajas. ‘ '

Al mismo tiempo, también esto es evidente, la Administracién nece-
sita disponer de otros medios de seleccion de los contratistas. Pero regla-
mentados de tal forma que los particulares sientan garantizados sus-de-
rechos aunque de manera menos rotunda que con la subasta. En resu-
men, acrecer al unisono eficacia y garantia.

La Ley de 20 de diciembre de 1952, al dar nueva redaccién al Capi-
tulo V de la Ley de Administracién y de Contabilidad del Estado de 1.°
de julio de 1911, ha abierto generosamente las puertas a los procedimien-
tos de concurso y de concierto directo, pero ha olvidado reglamentarlos
detalladamente y no ha establecido, ni lo han hecho hasta ahora disppe-
siciones posteriores, las modificaciones en la estructura de nuestra Admi-
nistracién estatal que los nuevos medios exigen. Las garantias de los ad-
ministrados en estos nuevos procedimientos se apoyan sobre bases muy
débiles (exigencia de audiencia al Consejo de Estado, para la aprecia-
¢i6n de algunos supuestos excepcionales que autorizan un procedimiento
distinto al de subasta; acuerdo del Consejo de Ministros o aprobacion del
Ministro para su empleo).

El problema que el jurista tiene ante si como consecuencia de esta
situacién no se resuelve exclusivamente buscande y regulando minucio-
samente procedimientos de seleccion de contratistas; resulta necesario
organizar convenicntemente a la Administracion Publica en cuanto parte
contratante. Una buena organizacién hara posible la efectividad de aque-
f]os procedimientos. Por esta razon queremos ocuparnos en este trabajo
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de una cuestion de organizacion: La concentracién organica de las adqui-
siciones del Estado.

Lograr una adecuada organizacién administrativa y establecer unos
procedimientos que aumenten las garantias de los administrados sin dis-
minuir la eficacia de la Adwinistracién son objetivos que no se oponen.
Los mismos instrumentos técnico-juridicos pueden aumentar los benefi-
cios estatales y velar por los legitimos intereses de los miembros de la
comunidad nacional.

La atencién a las experiencias de los demas paises europeos en esta
materia es muy conveniente. El proceso de integracion econémica de
Europa, en el que nuestra Patria tendri necesariamente que participar,
va a tener amplia trascendencia sobre muchos sectores de nuestro sistema
juridico-piiblico. Ya tﬁyimos ocasién de poner de manifiesto que el de
la contratacion administrativa seré ampliamente afectado (4). Por esto
hemos procurado asomarnes a lo que han hecho ctros paises y recoger
sus experiencias mas aprove‘c\hables.

\

., . N\ .
I1. CONCENTRACION ORGCANICA\DE LAS ADQUISICIONES DEL EsTtano
N

N
1. La concentracion realizada en Espaiia.

Una cierta concentracion orgéanica existe\én Espaiia en lo que se refiere
a las obras publicas. Fl Estado las contrata, y\“v\igila su ejecucion, funda-
mentalmente a través del Ministerio de Obras Piblicas. La grave necesidad
de viviendas y su significacion social, la especialidad.de las construcciones
escolares y. en mucho mayor grado. de las obras milfia;es., justifican que
los Ministerios encargados de la defensa nacional. el de\la\ Vivienda, y el
de¢ Educacion tengan comnpetencia para construir ohras de interés general.
Existen otras excepciones menos justificadas, pero el criterio He\la concen-
tracion existe v tiene una cierta virtualidad. »

La desconcent~acién es casi total. y mucho menos justificada, en lo refe-

(4) Boouera Ouver: Influencia de la Comunidad Econémica Europea sobre los
procedimientos de seleccion de contratistas de las Administraciones nacionales, en esla
BevisTa, num, 29, pags. 415 y ss.
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rente a la adquisieion de bienes muebles (5). Apenas podemos citar, como
ejemplo de concentracién organica de estas adquisiciones, el Parque Mévil
de Ministerios Civiles, que tiene a su cargo la adquisicion y el entrenteni-
miento de los vehiculos automdviles de los distintos Departamentos Minis-
teriales no militgres.

2. Ventajas de la concentracion orgdnica.

Sin embargo, son muchas las razones de eficacia y garantia que incli-
nan a pensar en la conveniencia de que sea un solo érgano el que tenga a
su cargo la mision de adquirir para la Administraciéon estatal los bienes
muebles que necesite.

Entre las principales se cuentan:

Pimera: Posibilidad de reducir ¢, precio de compra. La coordinacién
de necesidades parciales puede dar como resultado una demanda de gran
volumen de bienes para satisfacerlas, con la que se consigue un precio mas
bajo del producto que si éste se adquiere por diferentes servicios que ha-
cen pedidos mucho mas pequeiios.

La adquisicién de pequeiias cantidades obliga a tratar con intermedia-
rios que encarecen los bienes deseados.

Cuando se buscan pequefias cantidades no es posible lograr que se ha-
gan competencia los vendedores ofreciendo mejor calidad al mismo precio
o reduciendo los precios. )

Segunda: Las compras importantes permiten una influencia en el mer-
cado.

Esta influencia puede emplearla el Estado para conseguir objetivos que
pueden ir desde la uniformidad de las ofertas, adaptadas a hienes por €l
previamente normalizados, hasta la coordinacion con la politica economi-
ca estatal de ciertos sectores de la produccién. Le permitira. en alginos
casos, y dada su actual importancia como cliente, luchar contra el paro,

y la formacién y el funcionamiento de monopolios y oligopolios.

(5) Sobre los érganos ministeriales espafioles para efectuar estas adquisiciones,
véase el cuidado trabajo de ALraro Y ALraro: Los suministros de material a la Admi-
nistracion publica, en «Segunda Semana de Estudios sobre la Reforma Administrativay,
Madrid, 1959, publicaciones de la Secretarin General Técnica de la Presidencia del
Gobierno, pags. 467 y ss.
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Tercera: La concentracion de las compras es un instrumento decisivo
para la programacién de conjunto de los contratos del Estado, que sélo ven-

tajas puede reportar a éste y sobre todo a los particulares que con él con-
tratan. '

Los sectores econémicos que tienen como unico o principal cliente al
Estado sufren grandes trastornos si éste contrata'de manera irregular, for-
zado, muchas veces, por las exigencias de su presupuesto (6). M. BouLLo-
CHE, siendo ministro delegado para la reforma de la Administracién
francesa, sefialaba (7), como uno de los tres criterios basicos para la
reforma de las relaciones entre el Estado y sus contratistas: «el que se
observase un minimo de regularidad en los encargos».

Un érgano unico puede representar en este sentido un gran papel.

Cuarta: Hace posible una sensible disminucién de los gastos de admi-
nistracion. El coste de entretenimiento de algunos servicios indispensables.
para realizar buenas compras es particularmente costoso; piénsese, por
ejemplo, en los laboratorios de verificacién.

Ademas, permite una reduccion del personal dedicado a esta actividad.
En los casos de desconcentracién, todo 6rgano medianamente importante

(6) Uno de los obstaculos mayores para la regularidad en las adquisiciones del’
Estado deriva, evidentemente, de las limitaciones que impone la Ley de Presupuestos.
Por este motivo es ineludible también encontrar los medios de evitar este incon.
veniente. : ’

En Francia se han hecho experiencias muy interesantes en este sentido. La Ley
de 30 de marzo de 1947, el Decreto de 19 de junio de 1956 y la Ordenanza de 2 de
enero de 1959 han creado una nueva categoria de gastos pablicos para material; todos
los capitulos para gasto de inversién son divididos v resefiados en dos autorizaciones
distintas, la autorizacion de programa y el crédito de pago. La autorizacion de program-
constituye el limite superior de los gastos que los ministros pueden comprometer. Esto
permite que el contrato celebrado para la realizacion de una obra pablica pueda prever
una duracién de ejecucién igual a la realizacién de los compromisos bajo reserva de
que el escalonamiento de los pagos respete el limite de los créditos de pago concedidos.

Para evitar el mismo inconveniente, el Decreto- de 13 de marzo de 1956 (J. O. del
16 de marzo de 1956) ha creado dos modalidades de contratacién: «les marchés a
commandes» y «les marchés de clientéle». Vide De Lausabire: La nouvelle réglamen-
tation des marchés de UEtat (Décrets du 18 mars 1956 et du 26 Aoiit 1957), en «Revue
du Droit Public», num. 1, 1958, piag. 16; y Coutaun: Une nouvelle catégorie de con-
trats administratifs: Les marchés de clientéle, en la «Revue Administrative», nam, 55,

1957, pags. 99-100.

(1) Communication sur la réforme administrative, en la «Revue Administratives,
nam. 65, 1958, pag. 461,
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necesita un servicio de compra y la mayor parte de ellos tienen una acti-
vidad discontinua.

Quinta: Procura a los vendedores un mejor y mas comodo conocimien-
de la demanda. Al centralizarse la  informacién, resulta facil conocer los
pliegos de condiciones y datos eomplementarios. Asimismo se unifica el
procedimiento-y las condiciones exigidas para obtener estos documentos.

Sexta: Significa también que el vendedor podra recibir el precio de lo
suministrado con menos retraso que cuando las adquisiciones las realizan
organos dispersos, debido a la mayor sencillez y especializacién de una
pagaduria que realiza con gran frecuencia las mismas operaciones.

Séptima: Un érgano de compra iinico es un instrumento excelente para
lograr la normalizacién de los tipos de material que necesita la Adminis-
tracion.

Debemos advertir. sin embargo, que el establecer los caracteres nor-
malizados de los objetos a comprar no es misién del érgano de compras,
sino una cuestion a resolver previamente por otros organos «ad hoe» (8).
Aquél solo realizara el programa que se le seiiale, lo que Ie permitira la
redaccion de pliegos de condiciones extremadamente precisos.

La normalizacién permit-iré la fabricacion en serie. Una ventaja mas
para los contratistas.

Octava: Un servicio tinico puede reunir una alta competencia comer-
cial y técnica que cada dia resulta ias necesaria para la realizacién ade-
cuada de las compras. En primer lugar por la complicacién creciente de
los materiales que necesita la Administracién; en segundo lugar, porque
hoy la realizacién de las adquisiciones se hace, como ya hemos hecho
notar, con un gran margen de discrecionalidad permitido por los nuevos
procedimientos de seleccion del contratista y del producto. El profesor

(8) Los organismos de normalizacién suelen trabajar en directa relacién con los
de compra. En Francia, la Comisién Centrasl de Contratos tiene, entre otras misiones,
estudiar y proponer toda medida tendente a la reduccion del nimero de tipos de ma-
terial que necesita el Estado (Decreto 7 de enero de 1959, art. 29, 4). En Bélgica, la
Comisién de Normalizacién, presidida por el jefe de los Servicios Administrativos del
Primer Ministro, estda compuesta por un funcionario del Servicio de Organizaciéon del
Ministerio de Comunicaciones y de un delegado del Servicio Central de Suministros.
A titulo consultivo forma parte de la mismsa un delegado del Instituto Belga de Nor-
malizacién, Estd- especialmente encargada de clasificar y normalizar los objetos que
debe adquirir el citado Servicio Central de Suministros. Los tipos se fijan por decisién
del Primer Ministro,
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Garcia oE ENTERRIA (9) decia que la subasta no sélo respondia a una des-
confianza respecto de la honestidad de los funcionarios «sino también a
la legitima desconfianza ante la capacidad comercial de que, aun anima-
dos de los mejores deseos, puedan estar dotados». Por esta via el aban-
dono de la subasta repercute también en la necesidad de concentrar las
compras.

Un organo central especializara a sus propios funcionarios, podra: dis-
poner del concurso permanente o accidental de técnicos, reunira con gran
facilidad datos que le permitan un conocimiento perfecto del mercado,
etcétera. Sobre este punto insistiremos después.

Novena: La concentracién permitira a la Administracién luchar, con
las mismas zrmas, frente a la concentracién de empresas privadas, pa-
tente en todos los sectores econémicos, y que las hace cada dia mas ‘po-
derosas.

Décima: La concentracion disminuye el riesgo de venalidad, al que
estan expuestos los encargados de las compras, debido a la practica co-
mercial corriente de ofrecer comisiones a los intermediarios, puesto que
al aumentar las posibilidades de un mejor control interno por parte de
la Administracién se contrapesa la -discrecionalidad que a los funciona-
rios ofrecen los nuevos medios de seleccion del contratista. Es este un
medio eficaz e indirecto de lograr garantias de honestidad e imparciali-
dad en las compras.

3. Inconvenientes y dificultades de la concentracion

A la concentracién. en general, se oponen los servictos consumidores
gue disponen de érganos propios de compra alegando que el érgano cen-
tral no realiza bien sus encargos y les controla sus necesidades. Tras esto
puede esconderse la tendencia. natural en toda organizaciéon humana, de
defender su competencia e independencia.

Los encargados de las compras que van a perder sus comisiones, y un
puesto de confianza. evidentementc también se oponen.

Esta actitud de los servicios consumidores la recoge muy exactamente

9) Dos regulaciones orginicas de la contratacion aedministrativa, en esta REVISTA,
num. 10, pag 256,
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un informe de la «Commision mixte d’enquéte sur le fonctionnement des
services de I'Etat et des institutions parétatiques» de Bélgica (10). En
este pais existe un «Office central de fournitures» que centraliza las com-
pras de cierlas materias para todos los Ministerios.

En el informe de la Comisién citada se dice que el «Office» de simple
organo de centralizaciéa se transforma con dewasiada frecuencia en or-
gano de vigilancia y control. Discute la oportunidad de algunas adquisi-
ciones y se opone a ellas. Lo que se considera una intervencién en la ges-
tién de otras administraciones y un desplazamiento de responsabilidades.
Finalmerte se critica la calidad de los productos comprados y su discon-
formidad con las demandas hechas.

Pero podriamos preguntarnos si no es este reproche, nacido de ia
propia Administracion, la mejor alabanza y el mejor argumento en favor
de un érgano tunico de compra.

La contratacion administrativa tiene unas exigencias a las que tiene
que someterse el «Office Central de fournitures». No puede, por ejemplo,
establecer en un pliego de condiciones requisitos que automaticamente
impidan concurrir a casi todos los posibles oferentes. No. puede acceder
a comprar unos objetos que se separen de los tipos normalizades. Si un
organo central se acomoda a los principios de la cortratacion adminis-
trativa mejor que organos dispersos, no cabe duda de que su actuacion
es una mayor garantia de los particulares y tendré como consecuencia
un aumento de la confianza de los contratistas con respecto de la Admi-
nistracion.

Si analizamos ia soluciéon que en el informe de la citada Comisién
investigadora se propone tendremos perfectamente ilustrado el proble-
ma: Debe individualizarse la gestion de este servicio para aligerar con-
siderablemente sus procedimientos. Funcionara como una empresa co-
mercial, sin cuidedo de la regularidad, de la legalidad, de la conformidad
al presupuesto o' de la oportunidad de las demandas que le transmitirén
los diversos ministerios. Asi, si se tratase de la adquisicion de maquinas
de calcular de un tipo especial, desde el momento en que la adquisicién
de las mismas ha sido decidida por las autoridades responsables, la de-
manda se transmijtiria al «Office central de fournitures», al que corres-
pondera el unico cuidado de ejecutar el encargo como lo haria cualquier

(10) Puede verse en el Moniteur Belge, num. 72, mercredi, 12, Mars 1952, pag. 1730.
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tienda. La responsabilidad del servicio auténomo s¢ referird exclusiva-
mente a la ejecucion, en las mejores condiciones de precio y rendimiento,
de los encargos, pero no al fondo de los pedidos (11).

En resumen, lo que se pide es la constituciéon de un economato, o unas
«Galerias Estatales», que permita burlar todas las exigencias de la con-
tratacién administrativa. Esta solucién es a todas luces inacepteble.

No faltan sectores (12) que mantienen la idea de que el control mas
conveniénte sobre los contratos del Estado, deriva de la separacién entre
el servicio consumidor y el contratante. El servicio que utiliza los bienes
debera definir los resultados a alcanzar por lo que él necesita y encarga.
El servicio contratante evitara que estas definiciones restrinjan inutil-
mente la competencia y volvera a pensar en las necesidades del consumi-
dor antes de solicitar ofertas.

El retraso en las adquisiciones es otro de los inconvenientes que sc
apuntan, pero el retraso, evidente y siempre mayor cuanto mas separa-
dos estan los 6rganos compradores de los utilizadores, se remedia facil-
mente con la planificacion para largos periodos de las adquisiciones. Estas
previsiones a largo plazo son convenientes, necesarias y faciles de hacer
en la mayoria de los casos.

Los servicios que utilizan los objetos que no compran directamentc,
iienden, dicen otros, en la expresiéon de sus necesidades, a pedir con un
margen de exceso mayor cuanto méis distanciado del mismo esta el orga-
no encargado de las compras. Esta apreciacion no puede generalizarse
demasiado y tampoco es dificultad que no pueda corregirse faciimente.

En .general, los incon¥enientes son mucho menores que las ventajas
de la concentracién de adquisiciones (13). Se reconoce por todos, sin em-
bargo, que la concentracién tiene inconvenientes muy graves cuando se
trata de la adquisicién de objetos muy particulares, requeridos por algu-
nos servicios, y también cuando se trata de compras de escasa importan-
cia (14).

(A1) Moniteur cit, pag. 1733.
(12) Conseil Economique: Etudes des conditions de passation et d’ezecuuon des
marchés . publics, pags. 20, 23 y 40. P. U. F.,, 1956.

(13) La mismeg opinién en ALFARO Y ALFARO: Ob. cit., pag. 501.

(14) J. P. MarTiN, L’organisation des approvisionnement dans les Administrations
publiques, en la «Revue Administrative», num. 6, 1948, pigs. 99 y ss., expone, refe-
ridos a'la Administracién francesa, inconvenientes de la concentracién,
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4. Modo de realizar la concentracion. Criterios que pueden establecerse

De lo que antecede puede, a nuestro juicio, extraerse una conclusién:
es conveniente concentrar las compras, pero hay que hacerlo de manera
que se eviten los inconvenientes y las dificultades apuntados.

Del estudio que a este respecto hemos realizado, hemos obtenido a
su vez, dos criterios de realizacion de la concentracion que vamos a se-
fialar y a desenvolver:

1. La concentracion debe realizarse de manera prudentemente pro-
gresiva;

2.° La concentracién no debe ser total.

A) La progresiva concentracién de las compras es leccion que nos
enseflan gran numero de paises europeos.

El director de la Oficina de Compras de Holanda, M. J. DENLJS, nus
dice (15) que el organismo que él dirige comenzo a funcionar en 1921
y que todavia hoy el proceso de centralizacién no se ha cerrado entera-
mente. Esta actitud-—continua—es testimonio de una gestiéon prudente.
«Es preferible comenzar limitando la concentracién a los articulos mas
corrientes (papel, objetos de escritorio, etc.) y extenderla cuando la prac-
tica haya proporcionado la experiencia necesaria. No puede perderse dc
vista que en esta materia ningin servicio quiere ceder en perjuicio de su
autonomia e importa no levantar protestas y evitar criticas, que no falta-
rén, pero que tomarian gran amplitud si se quisiese realizar de una vez
y no fuese posible asegurar inmediatamente la cuidadosa y eficaz ejecu-
cién de los encargos.»

La misma progresiva concentracion constituye la historia del «Office
Central'de Fournitures» de Bélgica (16). Para GRAND’RY (17) el esfuerzo

(15) Comment UEtat s’efforce de pourvoir, de la maniére le plus aventageuse, a
ses besoins en fournitires, en Le droit des marchés administratifs de travaux et de
fournitures, II, 1955, Institut Belge des Sciences Administratives, pag. 60.

Sobre la concentracién de las compras en Holanda puede verse también Sorrv: Le
service central d’achat des fournitures de U'Etat aux Pays-Bas, en la «<Revue Adminis-
trative», nim. 14, 1950, pag. 216,

(16) Vide M. W.: Centralisation de lachat et normalisation des fournitures de
bureau et du mobilier en Belgique, «Revue Internationale des Sciences Admibistrati-
ves», 1950, nim. 2, pags. 316-319, y Grano’ny: Les marchés de fournitures pour le
compte de TEtat, en «Le droit des marchés administratifs», cit. en la nota 15,

(17) Ob. cit, nota anterior,
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de concentracion se manifiesta ya en 1852, pero un érgano con competen-
cia para adquirir en favor de todos Ios Ministerics sélo aparece en 1923.
Es este «L’Office Ceniral des Imprimés, Papiers et Fournitures de Bu-
reau», que, en 1941, y como consecuencia de un aumento de su compe-
tencia, se convierte en «L’Office Central de Fournitures» (18).

En Gran Bretaiia, el Ministry of Works suministra a los demas depar-
tamentos el combustible que necesitan, y el Statienery Office (19) sumi-
nistra el material de oficina; también se ha centralizado en un érgano
especial la adquisicidn de maquinas para los servicios administrati-
vos (20).

Francia ha entrado recientemente en la via de una franca centraliza-
cion de las compras del Estado (21). El Decreto n.° 58-1369 de 23 de di-
ciembre de 1958 (J. O. 30 diciembre 1958, p. 12.050), al que habian pre-
cedido algunas medidas fragmentarias (22), sienta las bases de una ccn-
centracion general de las compras. Es el «Service des domaines», que ya
centralizaba la adquisicion de automéviles v maquinas de calcular (Ar-
ticles L. 70 y L. 71 du Code des domaines de I’Etat), ¢l encargado de In
preparacion y realizacion de las compras conjuntas de materiales, articu-

(18) A través del Office se realizan hoy las adquisiciones siguientes: combusti-
bles sélidos y liquidos; objetos de escritorio, papel, impresos, encuadernaciones; ad-
quigiciéon y arriendo de mdquinas para oficinas; mobiliario y material; vestuario;
productos para la limpieza y conservaciéon de los edificios.

(19) Sobre este Servicio, véase ALFARO Y ALFARO: Ob, cii., pags. 454 y ss.

(20) L. H. Bunker: Le Service Central Anglais dapprovisionnement en machines
de bureau. Réle et conditions actuelles de fonctionnement, en la «Revue Adminis-
tratives, nam. 26, 1952, pag 208.

(21) En 1952, Guy LacHAMBRE presenté al Parlamento un proyecto de creacion de
un organismo interministerial para la concentracidn de las compras de la Adminis.
tracion. Cfr. DaYRe: Projet de groupement d’achat pour les fournitures de bureau,
comunicacién presentada en la sesion de estudios organizada por el I. T. A, P. sobre
Les approvisicnnements dans les services administratifs.

(22) Centralizacién de la adquisicién de vehiculos automéviles, miquinas de calcu-
lar y combustibles. Véase Coutaun: La réforme de la réglamentation des marchés
publics, «Revue du Trésor», Janvier, 1958, pig. 11, y en la «Revue Administrative»,
niam. 36, y un trabajo anénimo sobre Les marchés de UEtat, en la revista Statistiques
et Etudes Financieres, Mai, 1959, nim. 125, pag. 559.

Los esfuerzos que se realizaron con anterioridad pueden estudiarse en Ch. MarTY:
La méthode d’achat des fournitures, «La Revue’ Administrative», namero 25, 1952,
pags. 59 y ss.; J. P. MARTIN: L’organisation des approvisionnements dans les Adminis-
trations publiques, cit, y el documento del I. T. A. P, I. T, A3, dedicado a Le
probléme des approvisionnements et des achats dans les Administrations publiques.
Critique des methodes. Plans de réforme proposes.
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los, objetos y otros suministros que son necesarios al funcionamiento de
los servicios comprendidos en el presupuesto general del Estado, y cuya
lista se establecera por Decretos del Ministro de Hacienda y de Asuntos
Econémicos, del Ministro encargado de la Funcién piblica, del Ministro
delegado en la Presidencia del Gobierno y del Ministro del Ejército por
las compras que interesan a sus servicios (Art. 1.° del Decreto de 23 de
diciembre de 1958).

También encontramos en Francia, la prudencia en la concentracién.
El articulo 2.° del Decreto citado, establece que los decretos ministeria-
les a que se refiere el articulo 1.°, «podran prever las condiciones de la
extension progresiva del procedimiento de compras centralizadasn. Se
encarga a' la Comisién Consultiva Superior de los Precios de los Contra.
tos (23), el estudio de los problemas que nazcan de la centralizacion ¢
las compras y de informar sobre los bienes a los que deba extenderse (ar-
ticulo 4.°).

Al mismo tiempo (articulo 5.°) se invita a los servicios del Estado do-
tados de autonomia financiera y a los establecimientos publicos naciona-
les, cualquiera que sea su caracter, asi como a los departamentos, muni-
cipios y sus establecimientos- publicos, a solicitar que sus compras se
efectien en las mismas condiciones que se establecen para el Estado.

Hagamos notar que esta es la primera medida tomada por el que fue
ministro encargado de la reforma administrativa, M. BoULLOUCHE, a
quien por un Decreto de 21 de julio de 1958, se le encargé «lomara me-
didas destinadas particularmente: a) a obtener una disminucion del coste
de los contratos de la Administracion; b} a permitir una coordinacion
de la contratacion, teniendo en cuenta las repercusiones de estas inter-
venciones sobre los diferentes scctores de la economia nacional» (24).

La administracién suiza también comenzd, a partir de 1926, a cen-
tralizar la adquisicién de bienes muebles (25).

(23) Hoy sustituida, junto con la Comisién de estudio de los contrates, por la
Comisién Central de Contratos en virtud del Decreto nimero 59167 de 7 de enero
de 1959 (J. O. del 10 de enero de 1959, pag. 724). Véase la Instruccion de 9 de marzo
de 1959 (J. O. del 13 de marzo de 1959, pag. 3062), apartade 1V, para la aplicacién
del citado Decreto.

(24) Cfr. en La réorganisation des marchés de I'Etat et de I’Administration. Les
projets de M. Boulloche, «L’Economie», 1958, num. 648, pags. 22-23,

(25) Consultese Q. LEiMGRUBER: Organisation du Bureau central du Materiel et
des Imprimés de I’ Administration Federale Suisse, «Revue Internationale des Sciences
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A estos ejemplos, podriamos sumar el de una realizacién de caracter
internacional. En 1952 se cre¢ en Ginebra un servicio comun de compras
para la Oficina europea de las Naciones Unidas, la Organizacion interna-
cional del Trabajo, la Organizacién mundial de la Salud, la Unién Inter-
nacional de las Telecomunicaciones y la Organizacion metcorolégica mun-
dial. Los resultados obtenidos parecen haber sido excelentes, siendo sen-
sible la disminuciéon de los gastos y del tiempo que cada organizacion
dedicaba a sus compras (26).

La exposicion de estas experiencias extranjeras pone en evidencia.
por una parte, que debe procederse de manera progresiva en la concen-
traciéon; por otra, que los argumentos sobre la conveniencia de la misma
son reales y aceptados en muchos paises.

Es légico, pues, que se comicnce concentrando las adquisiciones de
productos de gran consumo y que sea interesante normalizar.

B) Hemos dicho que la concentracion, aun realizandose progres:-

vamente, no debe scr total.

La adquisicién por un servicio central de objetos que solo algun ser-
vicio necesita por su especial funcién, no proporciona ninguna de las
ventajas que hemos estudiado. Su escasa importaneia o bien su particu-
laridad no permiten ninguna influencia sobre ¢l precio; el cuidado por
la normalizacion tampoco existe; la competencia del servicio central no
tendra ninguna significaciéon en este tipo de adquisiciones; al contrario,
s6lo el servicio consumidor tendra capacidad suficiente para apreciar la
calidad de lo que se va a comprar. Para los vendedores tampoco- signifi-
cara ninguna ventaja.

Cuando se trata de adquisiciones de objetos corrientes pero que en
el conjunto global de las compras del Estado no tiene ninguna importan-
cia, tenemos la misma situacion. La concentracion incluso hara mas largo
el procedimiento y obligara a un esfuerzo desproporcionado con el fin.

Administratives», 1936, pags. 2 y ss., y R, Zauno: Aufgaben und Organisation einer
Materielzentrale, Berne, 1942 (ciclostil),
En Portugal también preocupa el problema. Véase Pires pe Lima: Le probléme des
fournitures aux services publics au Portugal, R. I. S. A, nim. 2, 1955, pigs. 346 y ss.
(26) Sobre la organizacion y procedimientos de este Servicio internacional puede
consultarse GROSHENS: Les marchés passés par les organisations internationales, «Revue
du Droit Publicy, nam, 4, 1956, pags. 753-756. )
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Por estos motivos, estas dos categorias de compras convienc dejarlas
dentro de la competencia de cada servicio.

Ello permitira también evitar resistencias a la concentracién. A los
encargados de realizar las compras en los distintos Departamentos se les
debe dejar algo en qué demostrar sus habilidades. La concentracién no
conseguira asi aliados pero se evitara enemigos muy virulentos.

En Bélgica, por ejemplo, los presupuestos ministeriales contienen pe-
queiios créditos para gastos de material, de los que se dispone sin inter-
vencién del «Office Central de Fournitures». También en algunos Depar-
tamentos el presupuesto dispensa, en razon de la especialidad de los hie-
nes a adquirir, de acudir al Office.

En todo caso, sera precisa una atenta vigilancia sobre el presupuesto
para evitar las excepciones injustificadas.

5. Nivel al que debe realizarse la concentracion

El informe del Consejo Econémico francés sobre las condiciones de
adjudicacion y ejecucion de los contratos publicos (27), al que ya hemos
hecho referencias, contiene la opinion de que una centralizacion de las
compras que sobrepase el marco de un Ministerio, presenta el inconve-
niente de desposee1r a ciertos servicios de la gestion de sus créditos. Es
decir, que, juridicamente, tal centralizacion conduciria a privar a algunos
ministros de sus prerrogativas esenciales. Ademas, retrasaria su adjudi-
cacién sin mecjorar verdaderamente las condiciones de ejecucion. Esto
condena, en su opinién, la concepcion, un poco simplista, de un servicio
central de compras, comin a todas las administraciones francesas. Se con-
sidera que lo util seria una administracién central que sirviera de conse-
jero permanente a todos los servicios que contraten en nombre del Esta-
do, a sus fiscalizadores y a los servicios consumidores (28).

El informe del Consejo Econémico no ha tenido en este punto nin-
guna influencia en Franeia, cuando tanta ha tenido en otros aspectos de
la reciente regulacién de los contratos de la Administracién del pais ve-

27) Cit. pags. 33 y 34.

(28) La misma opinion en Note relative aux achats administratifs, Documento
ITAP-IT, A2, i
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cino. Como los demis paises que hemos estudiado, también Francia tien-
de—recuédese lo antes expuesto—, a la concentracion en su mas alto
nivel,

La opinion del Consejo Econémico francés en este punto contradice,
o por lo menos atenia, su afirmacién de que un adecuado control de
los contratos implica una independencia absoluta entre los servicios uti-
lizadores y los servicios contratantes (29). La separacién de estas dos cla-
ses de eervicios no seria absoluta, sobre todo en Espaiia, teniendo en
cuenta la organizacion interna de nuestros Ministerios, si ambas clases de
servicios- dependen del mismo Departamento.

Cuanto mas alto sea el nivel en el que la -concentraciéon se realice,
mayores seran sus ventajas.

Afirman algunes que el drgano encargado de las adquisiciones exige
organizacion y procedimientos mas flexibles que el de la mayoria de los
restantes organos del Estado y por esta razéon se le debe dotar de perso-
nalidad, lo que no quiere decir que se le dispense de las exigencias a que
esta sometido el Estado para contratar, como han propuesto otros. Esto
seria burlar unas garantias necesarias y no es esta su finalidad.

Esta flexibilidad no parece que se deba procurar a través de una con-
cesion de personalidad juridica, mds o menos fiscalizada (30). Se corre
el peligro de perder la conciencia de que es el Estado quien contrata.,

La especialidad del 6rgano debe ser tinicamente contable. Esto le per-
mitira actuar de la manera mis conveniente a su fin y no disminuira las
garantias de los administrados (31). ‘

Dos opiniones se enfrentan por lo que respecta a la depedencia del
servicio interministersal de compras. Segun unos, debe subordinarse al
Jefe del Gobierno; segin otros, al Ministro encargado de la vigilancia de
la ejecucién del presupuesto.

(29) Op. at., pag. 23.

(30) Resulta dificil pensar en una autonomia presupuestaria, contable y financiera
sin personalidad juridica; estas formas de autonomia encubren normalmente una actua-
cién independiente que no puede realizarse sin personalidad. Cualquier formula de este
tipo significaria una separacién del organismo de compras y el Estado.

Dayre, Projet de Groupement d’achat, cit., porpone como férmula més ventajosa
la creacion de una sociedad anénima de la categoria de las cooperativas de consumo.

(31) Un ejemplo de especialidad contable ofrece el «Office Central de Fournitu-
res», de Bélgica. Los créditos para sus gastos dc administracién figuran en el presu.
puesto de gastos ordinarios del Ministerio de Obras Pablicas, del cual depende, mien-
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La razén que apoya la primera solucion es la de que todo servicio
interministerial o de interés comin debe depender del Jefe del Gobiet-
no (32).

La segunda hace valer, por su parte, que también el Ministro de Ha-
cienda tiene una funcion coordinadora respecto de los demas Ministerios
y que los contratos del Estado se pagan con los fondos del Tesoro que &
este Departamento, muy especialmente, le corresponde administrar.

En algunos paises no dependen ni del Jefe del Gobierno ni del Minis-
tro de Hacienda, pero ello se debe a razones histéricas o politicas.

En nuestro pais lo conveniente seria su dependencia de la Presidencia
del Gobierno, puesto que la contrataciéon administrativa no es solo una
manera de gastar fondos del Tesoro, sino que tiene finalidades varias que
se cumplirdn mejor desde la Presidencia.

No podemos ocuparnos de otros detalles de oi‘ganizacién'que depen-
den en gran medida del grado de concentracién que se pretenda alcan-
zar (33).

tras que sus ingresos y gastos funcionales se fijan .en el presupuesto de ingresos y gastos
por orden, es decir, fuera del presupuesto general del Estado. Resulta, pues, que los
ingresos y gastos funcionales se llevan a un fondo especial destinado a cubric los gastos
que realiza el Office para aprovisionar, de los objetos cuya adquisicion esta concentrada,
a los diversos departamentos ministeriales y demas servicios publicos del presupuesto
por orden (Ribrica de Fondos cuyo gasto debe aprobar el Tribunal de Cuentas). De
acuerdo con el sistema anteriormente expuesto, las operaciones comerciales e indus-
triales del O. C. F. escapan a las reglas de la anualidad del ejercicio, y, en todo lo
demas, estdn sometidas al conjunto de las disposiciones ordinarias de la contabilidad
pablica.

Se considera por algnnos autores, sin embargo, que el 0. C. F. deberia gozar de
antonomia presupuestaria y financiera. Consiltese Max Frank: Les entreprises d’Eiat
et la reforme de la comptabilité publique, «Bibliotheque de I'Institut Belge de Finan-
ces Publiques», 1955, pig. 106,

El decreto francés de 23 de diciembre de 1958 alade también a euentas especiales
(art. 3.°), pero no conocemos los detalles de su reglamentacién.

Esta especialidad contable la tienen también algunos servicios compradores de am-
bito ministerial. Tal es el caso del Servicio de Compras de Material y Mobiliario Esco-
lar del Ministerio de Educacién Nacional Francés. (Véase «La Revue Adminiswratives,
nam, 46, 1955, pag. 418.)

(32) Esta solucién se encuentra razonada en el informe de la Comision presidida
por Max-Leo GERARD para el estudio de la reforma de las Administraciones del Estado
belga, «<Moniteur Belge», num. 294, 21 octubre 1954, pag. 7408,

(33) La estructura detallada de un servicio de adquisiciones puede verse en el
Rapport 1957 del Office Central de Fournitures de Bélgica, y una organizacion ideal
en ALFARO Y ALFARO: Los suministros de material, cit., pags. 502 y ss.
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II. FORMACION E INFORMACION DE LOS COMPRADORES

1. Causa determinante de la necesidad de formar e informar convenien-
temente a los compradores

Una exigencia, a la que ya hemos aludido, nacida del aumento de la
discrecionalidad en la eleccion del contratista y la consiguiente regresion
de la subasta, es la de formar adecuadamente los funcionarios encargados
de realizar las adquisiciones en favor de la Administracién, y creemos que
la solucién de esta cuestién guarda estrecha relacién con la de la con-
centracion orgénica de las compras.

René Riciarp. en su informe presentado en nombre del Conseje
Econémico francés, que hemos citado repetidamente, manifiesta que
todas las criticas y proposiciones que hace tienen «por principal objeto
destacar la necesidad primordial de proceder desde ahora a la seleccién,
formacion y educacion de los compradores encargados de celebrar los con-
tratos en nombre del Estado» (34).

Esta necesidad resulta evidente desde el momento en que no es el
precio tnicamente el criterio para realizar una compra. Los nuevos pro-
cedimientos, aumentando la libertad de los funcionarios acrecen su res-
ponsabilidad, y para hacer frente a ella es necesario que la Administra-
cién se ocupe de darles la preparacion mas conveniente.

La formacion especializada es necesaria para haccr una buena elec-
cién de la calidad, para poder tener en cuenta al solicitar ofertas las con-

diciones del mercado. para poder discutir y apreciar las ofcrtas que le
haran normalmente’personas de gran competencia comercial y prever las
repercusiones econémicas de la aceptacion de las mismas.

(34) Op. cit., pag. 11.
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2. Experiencias realizadas y criterio pare resolver esta necesidad de
jormacion

Pocas experiencias se han hecho en este sentido. Incluso en el sector
privado ha preocupado mas la preparacion de los vendedores que la de
los compradores. No existe para los compradores la nutrida literatura
que abunda sobre los mil modos y maneras de acrecentar las ventas y de
ger un buen vendedor (35).

Alguna reaccién se nota recientemente. En 1950, se cre6 en Francia
la «Ecole supérieure d’approvisionnement» que da cursos destinados a
la formacién de compradores para las empresas privadas.

En el campo de la administracién piblica, el I. T. A. P. ha hecho a
este respecto algin ensayo, muy limitado. Ha reunido los funcionarios
que ocupaban puestos de compradores y les ha explicado los principios
que podian guiarles en su tarea (36).

Lz administracién podra emplear todos los medios corrientes para
lograr esta especializacién de sus funcionarios: cursos de formacién, pe-
riodos de practicas, etc. Pero la excesiva especializacién de los funciona-
rios creemos que no es muy conveniente. Especializarlos en comprar
puede considerarse una especificacién excesiva.

Los que se ocupan de esta cuestién de la formacién de los comprado-
res, advierten, teniendo en cuenta que el buen comprador se. hace des-
pués de una no corta experiencia, que es preeiso que éstos conserven una
cierta estabilidad, que debe evitarse que un ascenso en su carrera sirva
de pretexto, o sca la causa, de un cambio en su funcién (37).

Pero esta sujecion del funcionario a una funcién tan especial tiene
graves inconvenientes para el mismo. Sujecién que prccisamente deri-
vara de su competencia y dedicacién al trabajo que se le ha asignado.
Tendra que sacrificar su legitimo deseo de elevacién cuando éste le con-
duzca fuera de su servicio.

S — e

{35) Sélo tenemos noticia de un libro de Norman F. HarriMAN en su traduccién
portuguesa, titulado Principios de Compra Cientifica, traducio brasileira de Olympio
Carr Riseiro y C. Marouts Carr Risetro. Ed. Atlas; S. A., Sao Paulo, 1946.

(36) Véase «<La Revue Administrative», nim. 65, septiembre-octubre 1958, pag. 463.

(37) Informe del Consejo Econémico francés, cit., pags. 24 y 25; BouLLocH, en
Communication sur le réforme administrative, en la revista citada en la nota anterior,
pag. 463,
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En Holanda, los funcionarios del Servicio Central de Compras se eli-
gen entre los empleados de comercio del sector privado con experiencia
en el mismo. Este sistema resuelve la cuestion muy parcialmente y tiene
dificultades serias en el caso de uniformidad de remuneraciones de todos
los funcionarios. ‘

Mucho mas costoso resulta establecer medios de informacion y orga-
nos especializados que compensen en cierta medida la falta de formacion
de los compradores. Sin embargo, esto es necesario cuando éstos disponen
de procedimientos flexibles de seleccion de los obJetos a comprar y no
han adquirido una larga experiencia.

Un gran esfuerzo ha realizado en este sentido la Adminjstracién fran-
cesa. El Decreto n.° 53-409 de 11 de mavo de 1953 tiende a la organiza-
cion de cambios de informacién entre servicios compradores y a la coor-
dinacion economica de los contratos piblicos. La Direccién general de
los Precios pone a disposicién de los o6rganos interesados. informacién
sobre los contratos celebrados por otros servicios v sobre los contratistas.
El Ministerio de Asuntos Econémicos. con la misma finalidad. publica
una vevista con el titulo de «Marchés publics».

Atienden también esta necesidad. controlando las condiciones admi-
nistrativas y técnicas de celebracién de los contratos importantes. las Co-
misiones consultivas para Ja contratacién que deben dar su informe a 1a
autoridad contratante antes de que ésta concluya un contrato. Si hien su
informe se refiere mas a la legalidad que a la calidad de 1o que se va a
contratar, también pueden ser consultadas sobhre disposiciones técnicas a
ingertar en los pliegos de condiciones (38).

Creemos. conto va hemaos dicho, que 1a adecuada solucién de este pro-
hlema esta en relacion con lo anteriormente expuesto sobre la concentra-
cién orginica de la contratacién administrativa.

(38) Véase CouiN: Les commisions ministérielles des marchés, en «l.a Revue Ad-
wministrative», 1952, nam. 28, pag. 538;: LauBavEre: Traité Théorique et Pratique des
Contrats Administratifs, Paris, 1956, pags. 161 y ss., y La nouvelle réglamentation des
marchés de PEtat, «<Revue de Droit Publicy, nim. 1, 1958, pag. 17.

E] decreto nimero 59-167 de 7 de enero de 1959 (J. O. del 10 de enero dc 1959) ha
modificado algunos aspectos de estas Comisiones. Puede consultarse el trabajo de
Laurabere: L’évolution récente du régime juridique des marchés de UEtat, «L’Actua-
lité juridique. Droit Administratifs, 20 fevrier, 1959, I, pags. 17 a 20,
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Es mas conveniente reunir en un gran servicio a especialistas en di-
versas disciplinas, pero concurrentes en materia de contratos, que espe-
cializar extremadamente a uno, dos o tres funcionarios en cada Ministe-
rio. El jefe del servicio dispondra de la colaboracién de economistas,
juristas, quimicos, etc., que le podran informar respecto a las diversas
implicaciones que una oferta puede contener, le ayudaran a adoptar la
decision mas conveniente y a discutirla con los hombres de negocios futu-
ros contratistas.
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